Balance del impacto de JUNTOS, programa de transferencias condicionadas del Perú by Sánchez, Alan & Rodríguez, María Gracia
Boletín 8de políticas públicas sobre infancia
Julio 2016
En el año 2015 se cumplieron diez años del lanzamien-to de JUNTOS, el programa de transferencias condi-cionadas del Gobierno Peruano. En el marco de las 
políticas sociales del país, JUNTOS busca contribuir al desa-
rrollo de capital humano y a la reducción de la transmisión 
intergeneracional de la pobreza.  El programa transfiere dinero 
a hogares pobres en zonas rurales del país. La transferencia, 
equivalente a cerca del 13% del gasto monetario anual de las 
familias beneficiadas, se otorga a condición que las madres 
gestantes asistan a sus controles prenatales, a que niños y niñas 
sean llevados a sus Controles de Crecimiento y Desarrollo,  y a 
que niños, niñas y adolescentes acudan  a la escuela. 
JUNTOS ha concitado la atención de los hacedores de políticas 
públicas y de la comunidad académica  por su amplia cobertura, 
en términos de número de hogares afiliados (alrededor de 834 
mil hacia finales del año 2014),  así como por su escala presu-
puestal, solo comparable en términos de programas sociales a la 
del  programa de alimentación escolar Qali Warma. Garantizar 
el uso de servicios básicos de salud y educación por parte de 
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niños y adolescente provenientes de familias pobres es una 
condición necesaria para reducir la transmisión intergenera-
cional de la pobreza. Por ello, es importante verificar el grado 
en que estas metas se están cumpliendo. Si bien el programa 
no se traza objetivos específicos de mejorar los resultados 
nutricionales y de aprendizajes —dada la naturaleza de las 
condicionalidades—, sería deseable que tuviera impactos en 
estas áreas, lo que haría más probable que el programa contri-
buya a reducir la pobreza intergeneracional.
Durante los últimos años se ha llevado a cabo una serie de eva-
luaciones del impacto del programa JUNTOS. Ante la ausen-
cia de una línea de base, los autores han utilizado información 
disponible en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 
la Encuesta Demográfica Nacional y de Salud (ENDES) y la 
encuesta longitudinal del estudio Niños del Milenio, y han 
aplicado diversas metodologías para construir un grupo de 
contraste (o contrafactual). La encuesta de Niños del Milenio 
ha sido especialmente útil para estos fines, dado su enfoque 
en resultado de niñez y su naturaleza longitudinal. El presente 
boletín tiene como primer objetivo hacer una síntesis de los 
resultados hallados en las distintas evaluaciones de impacto 
del programa en niños, niña y adolescentes, en las dimensio-
nes de salud, educación y trabajo infantil.  El segundo obje-
tivo  es generar una serie de recomendaciones a la luz de los 
resultados hallados. La versión completa de este análisis se 
presenta en Sánchez y Rodríguez (2016). 
Características del programa JUNTOS
El Programa Nacional de Apoyo Directo a los más Pobres, 
JUNTOS, se creó en 2005 mediante Decreto Supremo 
Nº 032-2005-PCM, modificado por el Decreto Supremo 
Nº 062-2005-PCM y el Decreto Supremo N° 012-2012-MI-
DIS. JUNTOS otorga un pago único a las familias beneficia-
das, equivalente a 100 soles al mes:  fue 100 soles mensuales 
JUNTOS, el programa de transferencia condicio-
nada del Perú, es una de las políticas  sociales 
más importantes del país, en términos de presu-
puesto y número de beneficiarios. De esta mane-
ra, JUNTOS, que cumplió diez años en el 2015, 
realiza una transferencia de  100 soles mensua-
les (en montos de 200 soles bimestrales), que es 
equivalente a 10% del gasto mensual de los ho-
gares beneficiados. 
La entrega del dinero se efectúa a las familias 
con la condición de que estas cumplan ciertas 
prácticas de salud y educación, principalmente 
vinculadas a sus hijos. Así, todos los niños y ni-
ñas menores de cinco años  del hogar beneficia-
rio deben asistir a sus controles de crecimiento 
y desarrollo, así como  todos los niños y niñas 
en edad escolar tienen que acudir  a la escuela, 
entre otros aspectos —el detalle específico de 
las condicionalidades ha variado a lo largo de 
los años. 
Habiendo transcurrido una década desde su lan-
zamiento, este boletín tiene como primer objetivo 
hacer una síntesis de los resultados hallados en 
las distintas evaluaciones de impacto del pro-
grama en niños, en niñas, y en adolescentes. El 
segundo objetivo es generar una serie de reco-
mendaciones de política pública a la luz de las 
evidencias encontradas. La revisión de la litera-
tura académica se centra en aspectos de capital 
humano: en las dimensiones de salud, educación 
y trabajo infantil. Los hallazgos pueden ser de uti-
lidad para posibles innovaciones que se desee 
hacer al programa JUNTOS en el mediano plazo.
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hasta fines de 2009 y  200 soles bimestrales desde 2010. La 
recepción de la transferencia –a cargo de la madre del hogar– 
está condicionada al cumplimiento de corresponsabilidades 
en los ámbitos de salud y nutrición, así como en el aspecto 
de educación. Las condicionalidades o corresponsabilidades 
se han ido adaptando en el tiempo. La asistencia a: (i) con-
troles prenatales por parte de madres gestantes; (ii) Contro-
les de Crecimiento y Desarrollo (CRED) de  parte de niños 
y niñas hasta por lo menos los tres primeros años, según las 
normas del sector salud; y (iii) la matrícula y asistencia a la 
escuela primaria de niños, niñas y adolescentes hasta los 14 
años, han sido la base de las corresponsabilidades, las que se 
han mantenido a lo largo de los años. Lo que se ha incorpora-
do son corresponsabilidades en los siguientes  indicadores1: 
(a) matrícula y asistencia a la educación inicial o PRONOEI 
(a partir de los 3 años); (b) matrícula y asistencia hasta los 
19 años o la culminación de la educación secundaria (lo que 
ocurra primero)2.  Cabe destacar que el programa JUNTOS 
realiza un seguimiento del cumplimiento de estas corres-
ponsabilidades, cotejando con información de los centros 
de salud y centros educativos. Asimismo, aunque no forma 
parte del presente análisis,  estudios cualitativos sugieren que, 
en ocasiones, las familias perciben que el abanico de corres-
ponsabilidades es mayor al oficial, debido a la percepción 
de que ciertas actividades complementarias del programa o 
sugeridas por los promotores son obligatorias, véase Correa 
y Roopnaraine (2014) y Streuli (2012). Puede encontrarse 
evidencia cuantitativa en Escobal y Benites (2012b).
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Las metas del programa JUNTOS han estado directamente 
asociadas al cumplimiento de las corresponsabilidades an-
tes mencionadas. Así, a lo largo de los años, el programa ha 
contado con metas en términos de porcentajes: de gestantes 
que asisten a controles prenatales; de niños y niñas menores 
de 36 meses que acuden a CRED;  de niños, niñas y adoles-
centes que asisten a servicios de educación inicial y básica, 
dependiendo del grupo etario. Asimismo, el programa ha 
ido incorporando metas relacionadas a que los niños y ni-
ñas estén en el grado adecuado para su edad, y a minimizar 
la deserción escolar en el nivel secundaria. 
El programa no tiene metas específicas  de mejoras en re-
sultados nutricionales y de aprendizajes, así como tampo-
co de reducción del trabajo infantil. Empero, por el tipo 
de las condicionalidades, sería deseable que el programa 
tenga impactos en estas áreas. Por un lado, los controles 
prenatales y CRED, en conjunto con los mayores recursos 
disponibles para el hogar, pueden tener un impacto direc-
to en la salud temprana y en la alimentación recibida por 
niñas y niños beneficiados. Por otro lado, la obligatorie-
dad de la matrícula y asistencia escolar sugiere que puede 
haber un efecto en aprendizaje, debido al mayor tiempo 
que el niño pasa en la escuela. Más aún, por la existen-
cia de vínculos causales entre salud-nutrición temprana 
y habilidades cognitivas, niñas y niños inscritos desde 
la infancia temprana, podrían tener mayor capacidad de 
aprender en la escuela. Asimismo, es importante destacar 
que JUNTOS ha participado directamente en el Progra-
ma Articulado Nutricional (PAN)3. 
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Focalización y expansión geográfica
El proceso de selección de los beneficiarios del programa 
JUNTOS tiene dos etapas. En la primera se hace la elec-
ción geográfica, en la cual se determina los distritos en los 
que interviene el programa, mientras que en la segunda  se 
escogen  los hogares dentro de cada distrito elegible. Téc-
nicamente, existe una tercera etapa de verificación de la 
focalización a nivel comunal. Los detalles específicos del 
proceso de focalización pueden encontrarse en Sánchez y 
Rodríguez (2016). 
A grandes rasgos, es posible distinguir en una “primera expan-
sión” del programa, de 2005 a 2007, y una “segunda expansión” 
que comenzó en 2011. En 2005, JUNTOS se posicionó inicial-
mente en el cinturón de pobreza de la sierra sur, y desde allí 
se fue expandiendo al resto de la sierra y selva. Los primeros 
110 distritos en los que intervino el programa se encuentran 
en las regiones de Apurímac, Ayacucho, Huancavelica y Huá-
nuco. Luego, a mediados de 2006 se añadieron 210 distritos y 
cinco departamentos al programa: Áncash, Cajamarca, Junín, 
La Libertad y Puno. En 2007 se sumaron 318 distritos de los 
departamentos de Amazonas, Cusco, Loreto, Pasco y Piura, 
conformando así un total de 638 distritos que  accedieron  al 
programa durante la primera expansión. La segunda expansión 
a nivel distrital,  en 2011, coincidió con la creación del Ministe-
rio de Desarrollo e Inclusión Social (MIDIS), por lo que el pro-
grama JUNTOS es transferido de la Presidencia del Consejo 
de Ministros (PCM) al MIDIS. El 2014 se incorpora también 
como beneficiario a la región de San Martín. Hacia finales del 
año 2014, la cobertura de JUNTOS alcanzó un total de 1143 
distritos en 15 regiones, beneficiando a  834 mil familias.
Balance de investigación:  
metodología y fuentes de información
Se hizo una revisión de la literatura disponible para  iden-
tificar estudios que cumplan con el doble criterio de haber 
(i) evaluado de forma cuantitativa el impacto del programa 
JUNTOS en dimensiones asociadas a la acumulación de ca-
pital humano, durante la niñez y adolescencia, y  (ii)  anali-
zado con  metodologías de evaluación de impacto. Se consi-
deró estudios publicados en revistas especializadas, libros y 
en series de documentos de trabajo. En total, se encontró 18 
estudios cuantitativos, de los cuales solo 10 cumplen los dos 
criterios previamente señalados (ver Cuadro 1)4.  Cinco de 
los estudios disponibles han utilizado los datos de Niños del 
Milenio, tres han trabajado con datos de la Encuesta Nacio-
nal de Hogares (ENAHO) y dos emplearon datos de la En-
cuesta Nacional Demográfica y de Salud (ENDES). Como 
se observa en el Cuadro 1, los estudios disponibles evalúan 
principalmente  el impacto de la “primera expansión” de 
JUNTOS, ocurrida entre 2005 y 2007, por lo que la mayoría 
midió los resultados del programa entre 2007 y 2009.
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CUADRO 1. Evaluaciones cuantitativas del impacto 
del programa JUNTOS en capital humano
 Perova y Vakis (I) 2009 ENAHO 2006-2007 2006-2007 No MCO No x x x x
 Gahlaut 2011 Niños del Milenio. Rondas 1, 2 y 3 2009 Sí, parcial MCO, DD No x x  x
 Perova y Vakis (II) 2012 ENAHO 2006-2009 2007-2009 No MCO, VI Sí x x x
 Escobal y Benites 2012 Niños del Milenio. Rondas 1, 2 y 3 2009 Sí, parcial DD, PSM No x x x x
 Sánchez y Jaramillo 2012 ENDES 2008-2010 2008-2010 Pseudo DD- PSM Sí x
 Díaz y Saldarriaga 2014 ENDES 2008-2013 2008-2013 Sí, parcial DD, VI No x
 Andersen y otros 2015 Niños del Milenio. Rondas 1, 2 y 3 2009 Sí DD- PSM Sí x x
 García 2015 ENAHO 2009-2012 (Panel) 2009-2012 Sí EF (DD) No   x
 Johansson y Rondeau 2015 Niños del Milenio. Ronda 3 2009 No MCO, PSM No    x
 Sánchez y otros 2016 Niños del Milenio. Rondas 1, 2, 3 y 4 2009 y 2013 Sí DD  No x x 
Autores
Áreas temáticas
Año de 
publicación
Bases de datos 
utilizadas
Año en que 
resultados  
son 
observados
Línea de
base Metodología
Publicado
en
Journal
Salud
del
niño
Educación
y
aprendizaje
del niño
Niveles
de
consumo
del
hogar
Trabajo
infantil
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El primer estudio, uno de los más amplios temáticamente, es 
Perova y Vakis (2009) (en adelante Perova y Vakis (I)). Los 
autores estiman el impacto del programa sobre pobreza, con-
sumo, mercado laboral, salud y nutrición, educación y trabajo 
infantil empleando  datos de la ENAHO. Este estudio fue ac-
tualizado en Perova y Vakis (2012) (en adelante, Perova y Vakis 
(II)). Dada la amplitud temática de estas  investigaciones, son 
importantes referencias. El siguiente estudio en orden de publi-
cación fue Gahlaut (2011), un trabajo de tesis que usó datos de 
Niños del Milenio para evaluar el impacto del programa sobre 
trabajo infantil, matrícula escolar y nutrición. Luego, Escobal 
y Benites (2012a) emplearon  datos de Niños del Milenio y se 
enfocaron en medir el impacto sobre consumo e ingreso del 
hogar; uso del tiempo y nutrición; y sentimientos, percepcio-
nes y actitudes de la madre y del niño. 
Los estudios posteriores trataron temas más específicos. Sán-
chez y Jaramillo (2012) utilizaron datos de la ENDES y se 
concentraron  en salud y nutrición infantil. Díaz y Saldarriaga 
(2014) se valieron de datos de la ENDES con el objetivo de 
medir el impacto del programa sobre el peso del niño al nacer, 
y evaluaron el acceso de las gestantes a servicios prenatales. 
Johansson y Rondeau (2015) tomaron datos de Niños del 
Milenio y  buscaron el impacto sobre trabajo infantil. Ander-
sen y otros (2015) emplearon la misma base de datos para 
evaluar el impacto sobre estado nutricional y aprendizajes. 
García (2015) usó datos de ENAHO para re-revisar el impac-
to del programa sobre consumo del hogar. Finalmente, Sán-
chez y otros (2016) utilizan datos de Niños del Milenio para 
entender el rol de la edad de la exposición a JUNTOS, como 
un aspecto relevante para medir el impacto de este programa.
Análisis y recomendaciones
Sobre la base del análisis anterior, se llegó a cinco conclusiones: 
i. El programa JUNTOS ha tenido un impacto sobre las 
condicionalidades (asistencia a centros de salud para ni-
ños menores de 5 años y mujeres gestantes; matrícula y 
asistencia escolar).
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Entre 2005 y 2014, la tasa de pobreza en Perú se redujo de 
48.7% a 22.7%5,  el nivel de matrícula escolar secundaria au-
mentó de 71.8% a 82.9%6,  y  el ratio de desnutrición crónica 
bajó de 24.1% a 10.7%7. ¿Cómo distinguir si estas mejoras 
se debieron a un progreso en el ingreso laboral de las fami-
lias debido al crecimiento económico, al programa JUNTOS, 
a otros programas sociales, o a otros factores, tales como las 
políticas del Ministerio de Educación y de Salud, o a las reme-
sas recibidas de familiares del exterior del país? 
Limitarse a  evaluar la trayectoria de las variables meta del 
programa JUNTOS en el tiempo, y constatar su avance puede 
llevar a conclusiones equivocadas. En efecto, los indicadores 
sociales del país han mejorado de manera consistente en los 
últimos años, tanto entre los hogares JUNTOS como en el 
resto de hogares. A fin de atribuir el crédito real a los indi-
cadores que sean efecto directo del programa, es necesario 
implementar métodos de evaluación de impacto.
Con dicho  propósito, un primer aspecto a considerar es con-
tar con un grupo de control adecuado. Un grupo de control es 
un grupo de hogares no beneficiados por el programa, que es 
comparable al grupo de tratamiento (es decir, a los hogares 
beneficiados). Así un grupo no recibe el programa y el otro sí. 
Un segundo aspecto relevante para este tipo de análisis es 
tener una línea de base, es decir contar con al menos una ob-
servación de las familias beneficiadas y no beneficiadas antes 
de la implementación del programa; al hacer esto, se tiene 
una muestra repetida de individuos o distritos. 
Con estos dos elementos (línea de base y grupo de control), 
se puede implementar la metodología de doble diferencia. 
Recuadro N° 1
¿Por qué es importante 
utilizar metodologías de 
evaluación de impacto para 
evaluar el programa JUNTOS?
Asimismo, a partir de un buen conocimiento de los mecanis-
mos de focalización de un programa, es posible aplicar la me-
todología de emparejamiento (o matching). Esta última permite 
crear un grupo de control estadísticamente parecido al grupo 
de tratamiento (gemelos estadísticos). También se pueden 
combinar ambas metodologías (doble diferencia y matching), 
lo que provee resultados aún más robustos. Otra metodología 
de evaluación, distinta a las mencionadas, consiste en utilizar 
la fecha de introducción del programa al distrito como fuente 
de variación exógena en el acceso al programa (estrategia de 
variables instrumentales).
Para la evaluación del programa JUNTOS, cabe destacar que 
siete de los diez estudios analizados han aplicado una me-
todología de doble diferencia. Los únicos estudios que no 
han empleado esta estrategia son Perova y Vakis (I) y (II) y 
Johansson y Rondeau. Luego, tres estudios aplican metodo-
logía de emparejamiento (Andersen y otros; Escobal y Benites; 
Sánchez y Jaramillo). Por su lado, Andersen y otros, así como 
Sánchez y Jaramillo optaron por una combinación de doble 
diferencia y matching, lo que lleva a resultados más robustos. 
Perova y Vakis (I) y (II)  aplicaron una metodología de variables 
instrumentales.
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ii. Los hogares beneficiados reportan que gastan más en ali-
mentos y en educación.
iii. El programa ha tenido un impacto positivo sobre el es-
tado nutricional,  pero hay factores que inciden en su 
impacto, en particular la edad de la primera exposición 
parece ser fundamental; y es más fácil reducir la desnu-
trición crónica severa que la desnutrición crónica.
iv. El programa no ha tenido un impacto sobre los aprendi-
zajes de los niños, medido en términos de desarrollo de 
vocabulario.
v. El trabajo infantil remunerado parece haberse reducido, 
pero el trabajo no remunerado habría aumentado. 
Quedan aún áreas donde estudios cuantitativos adicionales 
podrían ayudar a de elucidar los impactos del programa: (a) 
en el tipo de servicios de salud al cual accede la población 
beneficiada, en particular,  las características de las sesiones 
del  CRED; (b) en la asistencia a la educación inicial; (c) en 
la progresión escolar de niños, niñas y adolescentes (proba-
bilidad de tener la edad adecuada para el grado, posibilidad 
de terminar la primaria y la secundaria, entre otros); (d) en 
los aprendizajes (por ejemplo, utilizando información de ren-
dimiento en comunicación y matemáticas de las Encuestas 
Censales de Estudiantes). 
Además de los cuatro puntos mencionados, un quinto aspec-
to (e) es que la evidencia disponible está asociada a la primera 
expansión de JUNTOS, ocurrida entre 2005 y 2007-2009. En 
estricto no hay evidencia sobre el impacto de la segunda expan-
sión, realizada  a partir de 2011, cuando el control del programa 
comenzó a ser manejado por el MIDIS. La alta cobertura del 
programa  genera la consiguiente dificultad de identificar un gru-
po de control adecuado, pues cada vez hay menos pobres no ser-
vidos. Así, es posible que para evaluar el impacto de la segunda 
expansión de JUNTOS, sea necesario llevar a cabo estudios “a 
medida”, con un muestreo específicamente diseñado para garan-
tizar la obtención del número de casos requeridos. 
Más allá de la agenda de investigación pendiente, a la luz de 
los resultados hallados, resulta fundamental encontrar mane-
ras en que JUNTOS pueda tener un efecto inequívoco sobre 
la desnutrición crónica, en lugar de solo en la desnutrición 
crónica severa. De este modo, se puede ser más agresivo en 
la lucha contra la desnutrición crónica, a través de la inclu-
sión de un componente nutricional (alimentos fortificados) 
en zonas de inseguridad alimentaria. Esto se podría dar de 
manera articulada con programas alimentarios existentes o 
nuevos, a fin de aliviar la complejidad logística de incluir este 
tipo de componente. 
Asimismo, consideramos que JUNTOS debe ayudar a jugar un 
rol no solo en  asegurar que los niños vayan al colegio, sino en 
aumentar su desempeño educativo. Para lograr que las condi-
cionalidades tengan como efecto una mejora en los aprendizajes 
de los niños beneficiados, la sola asistencia a la escuela es insu-
ficiente.  El Estado debe invertir más en los servicios  ofrecidos 
en los distritos JUNTOS,  reto que si bien ha sido reconocido 
desde el inicio por los encargados de implementar el programa, 
pero que  no se puede dejar de mencionar8.  Por ejemplo, en la 
medida que los PRONOEI no sean repotenciados, la corres-
ponsabilidad de asistencia a estos institutos no tendrá mucho 
efecto. Otras iniciativas tales como las de Soporte Pedagógico 
podrían también dar prioridad a los distritos JUNTOS. Asimis-
mo, se debe continuar buscando sinergias entre JUNTOS y los 
programas focalizados en hogares pobres existentes, en particu-
lar aquellos relacionados a servicios de guardería y estimulación 
temprana (por ejemplo, Cunamás). Dada la escala deJUNTOS, 
con cerca de un millón de hogares beneficiados, se puede pen-
sar en este esquema  como una plataforma a la cual se deben ir 
articulando a los programas de infancia focalizados.
Por último, debe evaluarse el uso de un sistema de pago dife-
renciado, en el cual la transferencia recibida por cada familia 
varíe según el número de niños en el hogar y el grado educa-
tivo cursado por estos.
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* Este boletín resume un estudio elaborado por Sánchez y Rodriguez (2016) para el libro de 
GRADE, en conmemoración por sus 35 años de vida institucional.
1 Véase PCM (2009) y Resolución de Dirección Ejecutiva 42-2013-MIDIS-PNADP-DE.
2 Inicialmente, había una corresponsabilidad adicional referida a la necesidad de que los 
beneficiarios cuenten con DNI. Esta condición ya no se explicita, reflejando tanto los avances 
alcanzados en términos del registro e identificación de la población en general, y de la pobla-
ción pobre en particular, así como debido a la que las beneficiarias tienen necesariamente que 
contar con esta identificación para que sus hogares sean considerados por el programa.
3 Véase PCM (2009).
4 Además de los 10 estudios seleccionados,  existen una serie de estudios que han evaluado 
el impacto de JUNTOS, exclusivamente, sobre resultados de mercado laboral en miembros 
del hogar mayores de edad. Estos estudios no se han incluido en la presente revisión porque 
no coinciden con los criterios arriba mencionados. Sin embargo, se tendrán en cuenta 
algunos de sus hallazgos en la sección de discusión.
5 Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI).
6 Fuente: Ministerio de Educación (MINEDU).
7 Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI).
8 Véase PCM (2008).
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